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LA ADMINISTRACION DEL ESTADO NACIONAL

En el moderno Estado de derecho, regido constitu-
cionalmente, la administracién pablica esti conceptuada
con arreglo al régimen escogido. Tradicionalmente, los re-
gimenes politicos en los modernos estados capitalistas se
dividen en dos grandes tipos: los parlamentarios y los pre-
sidenciales. Del mismo modo, otra clasificacién contrasta
a los regimenes unitarios, de los federales. Formalmente
hablando, la Repiblica Mexicana es un régimen presiden-
cial y federal, aunque ciertamente lo primero prevalece so-
bre lo segundo, dando al Estado mexicano caracterfisticas
tan sui generis que han provocado una elevada centraliza-
cion en el gobierno federal, con ostensible vulneracion de
la soberania de las entidades federativas. Asimismo, la cen-
tralizacién federal tiende a concentrarse a su vez en el car-
go presidencial, desfigurando todavia mas al régimen me-
xicano.

La antinomia entre federalismo y centralismo com-
plica la conceptuacion de la administracion pablica. En
todo caso, las disposiciones constitucionales marcan esferas
de autoridad legitima diversas, pero en estrecha relacion y
cooperacion. Asi, la Repablica implica al Estado nacional
todo, y esta formado por las entidades federativas como
sus grandes divisiones politicas y éstas por las municipali-
dades, que a su vez constituyen las unidades politicas ce-
lulares de la propia Reptblica. Por ser autoridades distin-
tas, la Repiblica, las entidades federativas y las municipa-
lidades, tienen sus propias formas de administracién. Asi,
la administracién pablica es relativa al Estado nacional, la
administracion estatal a las entidades federativas y la ad-
ministraciéon municipal a las municipalidades. Aqui sélo
trataremos de la primera.

Dentro de la tradicién de la moderna ciencia de la
administracion, que nace como disciplina administrativa
del Estado de derecho, la administracién pablica ha sido
debidamente concebida como el Estado en actividad. Es-
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ta actividad se ha manifestado, desde los origenes del mo-
derno Estado capitalista en el siglo XVI, en dos formas de
administracién: la administracién original y la administra-
cién interna. La primera fue la administracion originaria
del Estado moderno y se gestd lentamente entre los si-
glos XV1y XVII, antes de llegar a nuestro tiempo. La ad-
ministracién original se fue diversificando gradualmente
en cuatro funciones, a saber:

Relaciones exteriores
Justicia

Hacienda

Defensa

S g e

Durante la Baja Edad Media pueden encontrarse
los gérmenes de estas funciones, que se desarrollan prodi-
giosamente durante el Estado absolutista, tal como lo he-
mos anotado. ; ; :

~ Por su parte, la administracion interna es la que ca-
racteriza a la administracién del Estado contemporaneo.
Nace aproximadamente en la segunda mitad del siglo XVII,
alrededor de la categoria de gobernacion o de lo interior
y como un producto de la creciente actividad del Estado,
particularmente al calor de los proyectos expansionistas
de los monarcas del despotismo europeo. Estos proyectos
tienen su ejemplo tipico en la Francia de Luis XIV con sus
actividades de policia, tendentes al crecimiento de las fuer-
zas interiores del Estado, y en la Rusia de Federico el
Grande con la activacién del cameralismo, orientado al
mismo propésito.(1) Durante el siglo XIX, la administra-

(1) La policia significaba algo diametralmente opuesto a lo que hoy impli-
ca. En el siglo XVIII se referfa a los mecanismos que incrementaban
el poder del Estado, haciendo expander sus fuerzas &ente alos ciie sus
enemigos. Por su parte, el cameralismo fue un movimiento aleman en-
caminado a fortalecer al Estado por medio también del crecimiento
de su poder, o sea, al través del incremento de los elementos constitu-
tivos del propio poder: el talento humano y los bienes materiales. Ver
la obra Las ciencias de la Administracion en el Estado absolutista
(1986), del autor de estas lineas,
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cion interna fortalece y aumenta los progresos alcanzados
en la centuria precedente, pero tiende a re--conceptuali-
zarse al tenor de la naturaleza del Estado burgués de de-

recho, bien distinta a la naturaleza del Estado absolutis-
ta.(2)

En cuanto a las partes que la forman, la administra-
cion interna esta integrada por:

a) Administracion de la vida personal
b) Administracién de la vida social
c) Administracién de la vida econémica

A su vez, cada una de estas formas especificas de ad-
ministracién estid dividida en formas de administracién atin
mas especificas. Sélo a modo de simple ilustracién, debe-
3105 resefiar brevemente esta subdivision, que sigue este or-

en:

a) Administracion de la vida personal
* Administracién de la vida fisica personal (pobla-
cion y derecho civil)

* Administracion de la salud (salubridad, servicios sa-
nitarios, y tutela y curatela)

* Administracién de la vida intelectual (educacién,
cultura —que incluye a la policfa de las costumbres y
la moral pablica— e imprenta)

b) Administracién de la vida social :
* Administracion social general (seguridad y previsién
sociales, y administracién del trabajo)

- * Administracién social especial (asistencia pablica y
asistencia social)

c) Administracién de la vida econémica
* Agricultura y sus derivados (ganaderfa, silvicultura,
ete,)

* Industria y comercio
* Medios de comunicacién

(2) La categorizacion de la administracién interna es obra de Lorenzo
Von Stein. De hecho, la estructura temdtica de su célebre libro Die
verwaltungslehre (La Teoria de la administracién, comenzado a pu-
blicar en 1865) se refiere a la administracién interna.
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* Seguros
* Moneda y crédito

La administracién original, sin embargo, parece mas
facilmente relacionable con el organismo del Estado. Asi,
el Reglamento Provisional para el Gobierno Interior y
Exterior de las Secretarias de Estado y del Despacho Uni-
versal, expedido por la Regencia del Imperio Mexicano en
1821, establece las siguientes secretarias:

1. Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores, que
asume lo relativo a las relaciones exteriores y la go-
bernacion del pars.

2. Secretaria de Guerra y Marina, responsable de la de-
fensa.

3. Secretarfa de Justicia y Negocios Eclesiaticos, que le

- incumbifa la justicia,

4. y la Secretaria de Hacienda, encargada de los nego-
cios hacendarios.

Resulta mucho mas dificil relacionar a la actividad del
Estado con su organismo, por medio de la administracién
interna. En México, conforme la sociedad civil se desarro-
lla y el Estado se relaciona con ella mds y mas, los cometi-
dos estatales tienden a diferenciarse y crecer en los diferen-
tes Ordenes que integran a la administraciébn interna.
Ciertamente, es hasta 1843 cuando expresamente una se-
cretarfa de Estado asume un papel directo en la economfia:
la Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos, Instruccién
Piblica e Industria; sin embargo, en 1839 se habia funda-
do el Banco de Avio y atn antes, en 1825, el fomento del
desarrollo de las Californias se habfa encomendado a la
Junta de Fomento del Fondo Piadoso de las mismas. Con
esto queremos decir que la administracion interna nace
casi al momento que la administracién externa, pero que
su relacién con el organismo del Estado es menos sencilla
de determinar, Hay que resaltar que, incluso, fue una en-
tidad “paraestatal” quien asumid un carécter plenamente e-
condmico antes que lo hiciera una secretaria de Estado. Nos
referimos a la Direccién General de la Industria Nacional,
existente a mediados de la década de los cincuenta en el
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siglo pasado, frente al Ministerio de Fomento formado
hasta 1853. Hoy dia la multiplicacién de empresas indus-
triales paraestatales, dan fe de lo dicho.

La relaciéon es ain mas compleja cuando nos referi-
mos a la administracién de la vida personal y la adminis-
traciéon de la vida social, en las cuales, junto a diversas se-
cretarias relativas a las mismas, como la gigantesca Secre-
taria de Educacion y la un poco menor de Salud, existen
grandes organismos ‘‘paraestatales” caracteristicos del
México moderno: el IMSS y el ISSSTE.

Para que el Estado asuma una existencia plena, es ne-
cesaria la completa conciliacién entre su vida exterior y su
vida interior, es decir, entre su actividad y el organismo
que la realiza. Dentro de las cartas magnas que han esta-
tuido los procesos politicos del pafs, desde 1824, la activi-
dad y la organizacién del Estado sélo se han bosquejado,
dejandose a normaciones de rango inferior el que las preci-
sen. Si consideramos, como creemos, que el México mo-
derno es un producto de la Reforma iniciada en 1857,
conviene que hagamos referencia a las siguientes norma-
ciones de la administracion pablica:

1864, con Benito Juarez

1891, con Porfirio Diaz

1917, (abril y diciembre), con Venustiano Carranza
1934, con Abelardo Rodriguez

1935y 1939, con Lazaro Cirdenas

1946/47, con Miguel Aleman

1958, con Adolfo Lépez Mateos

1979, con josé Lopez Portillo.3:

T I e SR TR

En estas normaciones de la administracién publica se
puede advertir, al mismo tiempo, el desarrollo de la admi-
nistracion gubernamental del México moderno y la rela-
cion precisa entre la actividad y el organismo del Estado.

Sin embargo, debemos enfatizar que las mencionadas
normaciones se refieren principalmente a la actividad del

3. Ver México a través de los Informes Presidenciales, *“La administracién
plblica”, en cinco tomos.
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Estado, detalladamente relacionada hasta sus actos funda-
mentales, en tanto que el organismo sélo es descrito con
los encabezados de cada secretaria de Estado. La precision
del organismo del Estado se deja para los reglamentos inte-
riores de cada una de esas secretarias, y en su caso, a los
departamentos administrativos.*

Entrando de lleno a la administracién piblica con-
temporinea, debemos advertir que ésta, de confon.nidad
con la Ley Orgéanica de la Administracién Pablica, vigente
desde 1976, contempla dos tipos de instituciones admi-
nistrativas integrantes del organismo del Estado: las de-
pendencias centralizadas y las entidades paraestatales
Comencemos con las primeras.

LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA

En la medida que el centro de interés de esta expo-
sicion consiste en la relacion entre la administracién pabli-
ca “paraestatal” y las sociedades nacionales de crédito, y
que la administraciéon centralizada tiene por tanto un va-
lor secundario aqui, nos conformaremos con hacer una re-
lacién suscinta acerca de las secretarias de Estado y otras
dependencias similares. Segin la normacion admin_istrati:
va de 1976, la administraciéon pablica centralizada estd
integrada por dos tipos de organismos:

1. Secretaria de Estado -
i, 'Depa.rtamentos Administrativos.

Con relacion a los segundos, solo subsiste el Departa-
mento del Distrito Federal, ya que el otro, heredado por
el gobierno del presidente Lopez Portillo, se convirti6 en
secretaria; a saber, la de Turismo. Con referencia a las pri-
meras, hoy dia son las siguientes:

* Fueron varios los departamentos administrativos hasta 1982. Sin em-
bargo, a partir del gobierno actual sélo queda con vida el Departamen-
to del Distrito Federal.
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* Gobernaciéon
* Relaciones Exteriores
* Defensa Nacional
* Marina

*

Hacienda y Crédito Ptblico
Programacién y Presupuesto
Energia, Minas e Industria Paraestatal
Comercio y Fomento Industrial
Agricultura y Recursos Hidrdulicos
Comunicaciones y Transportes

* Desarrollo Urbano y Ecologfa
Educacién Pablica

Salud

Trabajo y Prevision Social
Reforma Agraria

Turismo

Pesca

* Contraloria General de la Naciodn.

*

¥

Un tercer tipo de drgano, la Procuraduria General de
la Reptblica, es considerada parte también de la adminis-

tracion puablica centralizada, junto con la Presidencia de la

Reptblica (que se refiere no al Presidente, sino a las ofi-
cinas a su servicio inmediato), seglin articulo primero,
fraccién segunda, de la mencionada normacién de 1976,
hoy, como aseveramos, la vigente.

Una vez que bosquqamos a la administracion pablica
centralizada, pasemos al andlisis de la administracion pa-
blica ‘““paraestatal”.

LA ADMINISTRACION PUBLICA ‘“PARAESTATAL”

La administracién pablica paraestatal, por su parte,
esta formada por los siguientes tipos de 6rganos:

1. Organismos descentralizados

»
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2 Empresas de partlclpaclon estatal mayorltana
3. Empresas de participacién estatal minoritarias
4. Fideicomisos.

No entraremos al examen de la composicién interna
de cada uno de estos 6rganos administrativos, porque nues-
tro interés se centra en el discernimiento de las relaciones
entre la administracién centralizada y la administracion
“paraestatal”’, especialmente por medio de la sectorizacion.
Esta, en sustancia ha sido definida como *‘un sistema de
trabajo por medio del cual se interrelaciona la actividad de
las dependencias centralizadas con las de aquellas entidades
paraestatales, que concurren al cumplimiento de los mis-
mos objetivos para incrementar su eficiencia y eficacia
globales”# Aunque la base de lasectorizacién aparentemen-
te es la identidad de objetivos entre una secretaria de Es-
tado y varias (o multitud) de entidades paraestatales, la
razbén parece descansar mas bien sobre la materia que tra-
tan. Asi, la secretar{a funge como cabeza de sector, que
asimila una variedad de entidades paraestatales, en reali-
dad disimbolas y de naturaleza distinta.

Circunscribiéndonos aqui a las entidades paraestata-
les nacidas luego de la Revolucién, es decir, de 1910 a la
fecha, podremos observar un proceso de crecimiento, va-
riedad y diversificacién de las entidades paraestatales. En
1955 se contaban poco més de un centenar, segtin lo con-
signa un cientifico de la administracién® de entonces. Me-
nos de una década antes, en 1947, se hab{a expedido la
primera ley para el control de las entidades paraestatales
cuando por ese tiempo sblo existian 72 entidades dedi-

4. Base legal y lineamientos para el funcionamiento institucional y sec-
torial de la administracién piiblica paraestatal. P, 35.

-5, Chellet Osante, La organizacion administrativa y politica de la Repa-
blica mexicana, pp. 139-143.



=0 e ; Administracidn y Politica

cadas a tareas econdmicas.® El problema, pues, es el con-
trol que el gobierno federal piensa que debe existir sobre
las entidades paraestatales. El mismo motivo fue causa de
otras dos leyes para el control de las entidades paraestata-
les, a saber, la de 1965 y 1970. No es otro, tampoco, el
motivo que da origen a la sectorizacién: el control.

La relacién entre dependencias centralizadoras no es
jerarquica, tal como lo argumenta un estudioso del dere-
cho administrativo,” sino de control. Sin embargo, la sec-
torizacion ha venido a ser una especie desconocida de
jerarquizacion a partir de la dependencia centralizada, que
de este modo domina. En buena medida esto ha venido a
ser la confirmacion de la ley eterna de la administracién
pablica mexicana: la ley de la centralizacién, que convir-
ti6 a las antiguas direcciones generales originales orga-
nismos descentralizados y auténomos— en parte de la ad-
ministracion centralizada, en el tiempo que va de finales
del siglo pasado a la centuria presente. Hoy dia, como se pue-
de contemplar en cualquier reglamento interior de secreta-
ria de Estado, la direccién general es parte dela subsecreta-
ria y esta de la secretaria de Estado.

La sectorizacién, pues, es un buen tema de estudio
cuando lo estudiado son precisamente las entidades “pa-
raestatales”, y en lo particular con relacién a las socie-
dades nacionales de crédito.

6, Patton Glade, en su obra Las empresas gubernamentales descentraliza-

das, aporta el dato mencionado. Debemos resaltar que sélo se esta re-
firiendo a empresas publicas, ya que omitid en su estudio a las institu-
ciones estatales que realizan otras actividades, tales como las educati-
vas o sanitarias. Ver obra mencionada, pp. 379—80, en Aportes al co-
nocimiento de la administracidn federal (Autores extranjeros).

7. Ver: Ruiz Massieu, La empresa publica, p. 47.
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LA SECTORIZACION Y LAS ENTIDADES
PARAESTATALES

Recientemente ha sido expedida la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales. Uno de sus principios funda-
mentales radica en el fortalecimiento de la autonomia
de gestién de aquellas entidades; sin embargo, el gobier-
no federal, junto a la nueva Ley, ha preservado a la secto-
rizaci6n, haciendo existir en la administracion pablica a
dos seres que en México se excluyen mutuamente: la au-
tonomia y el control. :

~ La sectorizacién se afirma en el contml De conFor—
midad al acuerdo de sectorizacion de 1977, se invoca a la
productividad de las entidades paraestatales, asi como a
la “relacién estrecha” entre éstas y las dependencias cen-
tralizadas. En todo caso, en el Considerando se insiste en
que las entidades paraestatales deben relacionarse con el
Ejecutivo por medio de la secretaria de Estado, es decir,
se les jerarquiza y centraliza bajo la cabeza de sector.

Arriba sostuvimos que la sectorizacién demandaba
la identidad de objetivos, pero en relidad no ocurre asi. La
sectorizacién se basa més bien en la similitud de funciones,
en semejanza de materias, de modo que, por citar un ca-

‘50, todos lo bancos se scctorizan bajo la Secretarfa de Ha-

cienda sin importar el objeto de su existencia. Por otra
parte, la scctorizacion se basa en la regla de la desigual-
dad, tanto por su origen y como por su efecto. Por su
origen, porque cl establecimiento de cada entidad paraes-
tatal ha respondido a causas peculiares que hacen de ella
un ser institucional igualmente peculiar, por tanto sélo
arbltrarlamente aparejable con seres institucionales seme-
jantes.” Y por su efecto, porque, debido a su estableci-

* $6lo por citar un caso, tan grande como una catedral gotica, mencio-
naremos a la Loteria Nacional para la Asistencia Publica, cuyo propo-
sito es ese: pérticipm‘ en la asistencia publica. No es institucion de cre-
dito ni banca, tampoco de seguros o finanzas, v sin embargo, en lugar
de sectorizarse bajo la Secretaria de Salubridad y Asistencia, se hizo
bajo la de Hacienda y Crédito Publico.
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miento peculiar, el nimero de los agrupamientos es ex-
traordinariamente desigual. Asf, segin el mencionado
acuerdo de sectorizacion, en enero de 1977 habian 793 en-
tidades paraestatales, las cuales, por su “‘relacion estrecha”,
agregaron 247 de ellas bajo la Secretarfa del Patrimonio y
Fomento Industrial, 141 bajo Hacienda, 85 bajo Comercio,
89 bajo Asentamientos Humanos y Obras Publicas, 5 bajo
Trabajo y Prevision Social y 2 bajo Programacion y Presu-
puesto. Lo anterior, dicho para citar algunos casos, entre
los cuales destaca el de la Secretaria del Patrimonio Nacio-
nal y la de Programacién y Presupuesto,.que merecen co-
mentarios aparte,

La primera Secretaria, Patrimonio, tenfa que “‘contro-

lar” la friolera de 247 entidades, entre ellas, ni mas menos,

Petroleos Mexicanos, posiblemente trescientos por ciento
més grande y complejo que la propia Secretaria. Pero,
realmente, Patrimonio no era una dependencia pequeiia:
sus 3 subsecretarias, su oficialfa mayor, sus 19 direcciones
generales y sus 4 comisiones, dificiles de manejar, hacen
suponer atin mas dificil someter bajo control a la multi-
tud de empresas ptblicas a su cuidado.

Por otra parte, resulta una paradoja que la podero-
sa Secretaria de Programacion y Presupuesto de antaiio
solo controlara 2 entidades, cuando hoy dia, atin mas fuer-
te, sea la Gnica fideicomitente del gobierno federal y esté
omnipresente en las entidades ‘‘paraestatales” de mil ma-
neras. No hay duda: “cuestion de enfoque™.

Hoy dfa el gobierno federal ha procedido a disminuir
el nimero de entidades paraestatales, procediendo incluso
a la amputacion del organismo del Estado (que incluye
también a las secretarias), sin poner en tela de juicio a la
sectorizacion. No se ha tomado en cuenta, como tampo-
co se hizo en 1977, que el principio vital de la entidad
“paraestatal” es la autonomfia, que se traduce en activi-
dades que no solo no se pueden realizar mejor, sino que no
se pueden realizar de otro modo. Son descentralizadas y

auténomas por necesidad, su naturaleza es diametralmen-
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te distinta a la de las secretarias, que se caracterizan por la
centralizacion y la jerarquia. Al relacionar sectorizadamen-
te a las dependencias centralizadas con las descentralizadas,
la jeraquia adormece y paraliza a la autonomia, desnatura-
lizada a las entidades paraestatales.

Las sociedades nacionales de crédito no son entida-
des paraestatales, pero tampoco dependencias centraliza-
das. Su figura institucional, sin embargo, esta estrechamen-
te emparentada con las primeras, por lo que ocurre con las
segundas debe ser de su interés.

LA LEY FEDERAL DE ENTIDADES PARAESTATALES
Y LAS SOCIEDADES NACIONALES DE CREDITO

Tal como lo mencionamos arriba, la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales tiene como uno de sus princi-
pios esenciales fortalecer la autonomia de gestion de esas
entidades. La ley, en la parte de Exposicién de la misma,
establece que sus propoésitos son la simplificacién del ma-
nejo de las entidades paraestatales, la desburocratizacion
de su funcionamiento y la confianza en quienes las diri-
gen. Asimismo, pretende revitalizar a sus oérganos de go-
bierno, reforzar su autonomia de gestion, definir la respon-
sabilidad de sus directivos y limitar los controles a los in-
dispensables. :

Pero, al mismo tiempo, se fija un objetivo opuesto al
enunciado: fortalecer el papel tutelar de los coordinado-
res de sector, limitando por tanto la autonomia de gestion.
Paralelamente, los controles “minimos” suponen la vigilan-
cia de contralorfas internas, la supervisién de la Secretaria
de la Contraloria General de la Federaciony la presencia de
delegados de Programacion y Presupuesto en los 6rganos de
gobierno de las entidades paraestatales, las cuales, final-
mente, reciben su certificado de defuncién por parte de es-
ta Gltima si son enlistadas entre las victimas de la desin-
corporacion.
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La nueva Ley abre una puerta, sin desatrancar la otra,
haciendo que la autonomia de gestion nazca invélida con el
mal congénito de la sectorizacién.

Las entidades paraestatales vivirdn con este mal. El
punto ahora es si sus parientes cercanas también lo haran.
Sus hermanas carnales son las universidades e instituciones
de educacién superior, la Produraduria Federal del Consu-
midor, los organismos descentralizados tripartitas o bipar-
titas (IMSS, ISSSTE, INFONAVIT, vg.). Todas ellas son
entidades paraestatales, pero no se regirdn por la Ley Fe-
deral de estas mismas. Sin embargo, salvo las universidades
autonomas (UNAM o UAM, vg. ), las demds no gozarin de
autonomia de gestion por estar sectorizadas, como el IMSS
y el ISSSTE, bajo la Secretaria de Salud.

Ahora pasemos al examen de las primas—hermanas de
las entidades paraestatales: las sociedades nacionales de
crédito. Estas, como el Banco de México, también fueron
sustrafdas de la mencionada Ley, rigiéndose por sus pro-
pios ordenamientos. Para estas, como para las arriba men-
cionadas, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales es
supletoria. Ello se hace extensivo a las organizaciones na-
cionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros
y finanzas, los fondos y los fideicomisos.

En julio de este afio se di6 un paso que favorecié la
autonomia de gestion de las sociedades nacionales de cré-
dito y conexas*, a saber, la extincién de la subsecretaria
de la Banca de la Secretarfa de Hacienda. Con ella desapa-
recieron las direcciones generales que apretaban el control
sobre los bancos: la de Bancos de Desarrollo, la de Banca
Multiple, y la de Seguros y Valores. Sin embargo, sélo se
- quité un escalon de la jerarquia, pues el otro, la Comisiéon
Nacional Bancaria subsiste y es, realmente, inexcusable.
Si a ello agregamos la centralizacién, sabremos entonces
que la autonomia de gestiéon y el control convivirin tam-

* Pido se me otorgue la licencia de referirme a las dltimas entidades
mencionadas en el parrafo superior, como instituciones conexas a las
sociedades nacionales de crédito, objeto central de esta exposicion.
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bién alrededor de la vida de las instituciones nacionales
de crédito.

El punto ahora consiste en saber, finalmente, cual es
la pertenencia estatal de la banca, para apreciar hasta don-
de puede funcionar con una maximo de autonomia y un
minimo de control.

LAS SOCIEDADES NACIONALES DE CREDITO,
EN EL SENO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

De conformidad con la Ley Reglamentaria del Servi-
cio Pablico de Banca y Crédito, ésta establece ““los térmi-
nos en que el Estado presta el servicio de banca y crédito;
las caracteristicas de las instituciones a través de los cua-
les lo hace; su organizacion; su funcionamiento en apoyo
de las politicas de desarrollo nacional; las actividades y
operaciones que pueden realizar, y las garantias que pro-
tegen los intereses del pablico”. Dicho en nuestras pala-
bras, la banca y el crédito son dos cometidos del Estado
que pueden definirse como esenciales.

Los cometidos esenciales del Estado, como los consi-
dera un distinguido cientifico de la administracion,® son al
mismo tiempo los cometidos esenciales del constituciona-
lismo social mexicano. Un cometido —agrega— es una
“actividad o tarea, que es responsabilidad u obligacién
del poder u 6rgano” Y en general los cometidos ‘“‘consti-
tuyen una categoria concreta y particular que pueden va-
riar_segin el genio propio de cada pafs y de cada cir-
cunstancia historica”. En México, las condiciones pecu-
liares del pais han formado el nicleo de esos cometidos
esenciales del constitucionalismo mexicano, que se expre-
san en las dreas estratégicas que son de control exclusivo

8. Nos referimos a Ledén Cortifias—Peldez, Estudio Preliminar a la obra
La teorfa de la administracién piblica (1986), de quien escribe estas
lineas, especialmente pp. X/II—/VII.
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del Estado. En todo caso, los cometidos esenciales del Es-
tado mexicano, como Estado, estin en relacion directa del
ejercicio de la soberania. En ello radica su imporrancia.

En la Constitucion de 1917, de conformidad a los re-
formas hechas a principios del sexenio actual, se declaran
como areas estratégicas a las siguientes:

Petroleos e hidrocarburos

. Petroquimica bésica

Minerales radioactivos y generacién de energia

nuclear

Electricidad

Ferrocarriles

6. Correos, Telégrafos, radiotelegrafia y
comunicaciones por satélite

7. Emisién de billetes

Acufacién de moneda

9. Servicio de banca y crédito.,

wn b W b =
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De acuerdo con la relacién de cometidos esenciales
del Estado mexicano, la banca y el crédito son cuestiones
relacionadas con el ejercicio de su soberania, junto con los
otros ocho cometidos esenciales. Son, como lo remarca
el distinguido autor citado, actos de soberania. Es mas,
concluye que son cometidos esenciales del Estado “aque-
llos que incumben al Estado por su calidad de tal y que,
segan las ideas dominantes en un estadio cultural de una
sociedad econémico—politica determinada, vg. actual-
mente México, no se conciben sino ejercidos directamente
por la administracién pablica”.

En el cardcter de exclusividad estatal de los cometidos
estatales, segin lo expresa nuestro autor, descansa su
distincion con referencia a los cometidos de servicio pt-
blico, cometidos sociales y cometidos privados de adminis-
tracién pablica, también ejercidos por la administracién
pablica. Por tanto, si la soberania es el elemento sustan-
cial del Estado, resulta extraordinariamente importante
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que las dreas estratégicas estén a cargo directamente de
entidades paraestatales, a saber:

1. Petréleo e hidrocarburos: Petréleos Mexicanos

Petroquimica bésica: Petroleos Mexicanos

3. Minerales radioactivos y generacién de energia nu-

clear: Instituto Nacional de Investigaciones Nuclea-

res y Comision Federal de Electricidad

Electricidad: Comisién Federal de Electricidad

Ferrocarriles: Ferrocarriles Nacionales de México

6. Correos: Servicio Postal Mexicano; Telégrafos: Te-
légrafos Nacionales (ambas entidades “paraestatales”
recientemente adquirieron esta condicion). Hay que
recordar que el servicio teléfonico estd a cargo de Te-

~ 1éfonos de México, otra entidad ‘‘paraestatal”

7. Emision de billetes: Banco de México

Acuiiacién de moneda: Casa de Moneda

9. Servicio de banca y crédito: Banca Nacional.

s

E_n-l:i

[o.2]

Es importante que estos cometidos estén a cargo de
entidades ‘‘paraestatales”, pero mas lo es que se consideren
como relativos a actos de soberanfa. Es una paradoja que
aqui lo estatal esté a cargo de lo “paraestatal”, lo que nos
hace pensar que es tiempo de revisar, valga la expresion, lo
estatal de lo “paraestatal” o a la inversa, lo “‘paraestatal”
de lo estatal. Y esto, méis atn, cuando, como lo estable-
ce nuestro autor, los cometidos esenciales ponen al parti-
cular frente al Estado en condicion de stbdito, cuando
los cometidos de servicio piblico lo hacen en condicion
de usuario, los cometidos sociales como beneficiario y.los
cometidos privados de administracion ptblica como clien-
tes.

El paso de un extremo al otro, es decir, de los cometi-
dos esenciales a los cometidos privados de administracion
publica, implica ir del polo del Estado hacia el polo de la
sociedad civil y por tanto transitar del ejercicio de la sobe-
rania hacia la colaboracién con la sociedad civil. Pero esto,
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de ninglin- modo, significa que los dltimos cometidos de-
jen de ser estatales, porque solo implican que se comparten
con la sociedad.

Sin embargo, desde el punto de vista del Estado, los
cometidos que contribuyen al ejercicio de su soberania,
le son por tanto esenciales, es decir, van con su razén de
ser, su mundo vital. La banca y el crédito han sido defini-
dos constitucionalmente como inherentes al Estado, pues-
to que son cometidos esenciales de él. En la Ley Regla-
mentaria mencionada se declara, como advertimos, que
ambos son servicios exclusivos prestados por el Estado por
medio de las sociedades nacionales de crédito y conexas.

Al través de ellas, el Estado realiza los siguientes co-
metidos:

1. Fomentar el ahorro nacional

2. Facilitar al pablico el acceso a los beneficios del ser-
vicio publico de banca y crédito

3. Canalizar eficientemente los recursos financieros

- 4. Promover la adecuada participaciéon de la banca me-

xicana en los mercados financieros internacionales

5. Procurar el desarrollo equilibrado del sistema ban-
cario nacional y una competencia sana entre las ins-
tituciones de banca miltiple

6. Y promover y financiar las actividades y sectores
que determine el Congreso de la Unién como espe-
cialidad de cada institucién de banca de desarrollo,
en las respectivas leyes orgénicas® .

Pensamos que con lo antes mencionado es suficiente
para destacar el cardcter estatal de la banca nacional, sobre
t(_)do cuando apenas han pasado cinco afios de su expropia-
cion a manos de particulares. Pero, hay que preguntarnos
si la banca ha sido extrafia al organismo y la actividad del
Est?.do con anterioridad a 1982, La respuesta, por todos
sabida, es que no es asi, puesto que el Estado mexicano

9. Ver Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito, Art.
3o.
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siempre ha posefdo bancos, aunque ciertamente de desa-
rrollo.”

Al parecer la banca, y en lo general el financiamien-
to al desarrollo, ha sido un cometido esencial del Estado
mexicano de siempre. Ello se puede probar con el examen
de dos instituciones estatales del siglo pasado, ambas justa-
mente en condicién de lo que entenderiamos como entida-
des paraestatales. La primera es la Junta de Fomento de
Californias, establecida en 1825 para ‘‘promover el progre-
so de la cultura y la civilizacion” de ambos territorios. En-
tre sus tareas estaba la organizaciéon de las misiones, la co-
lonizacién mediante extranjeros y el establecimiento de
una empresa comercial llamada Compafifa Asidtica- Mexi-
cana, para ampliar el intercambio mercantil con Asia y el
Oceano Pacifico. En 1833 se convirtié en Junta Directiva
del Fondo Piadoso de Californias, dejando de ser una fi-
nanciera para el fomento del desarrollo de estos territo-
tios.1 90

Mas célebre y conocido que la mencionada Junta fue
el Banco de Avio, formado en 1830 “para el fomento de la
industria nacional”, y del que no hablaremos mayormen-
te.11 Mejor pasaremos al examen de los diversos bancos e
instituciones conexas creadas a partir de 1910.

Comision Monetaria (1924)

Banco de México (1926) :
Banco Nacional de Crédito Agricola (1928)
Banco del Trabajo (1930)

La Mutualista de México, Compaiifa de Seguros So-

bre la Vida (1931)

W L o, e, e 3

* Salvo el Banco Nacional de Amortizacion de Moneda de Cobre, esta-
blecido en 1837.
10. Ver el Catdlogo del Archivo Lafragua, afios de 1826 y 1833, donde
se consigna la existencia de esta institucion. . :

11. Ver Ley que establece un Banco de Avio para el Fomento de la Indus-
tria Nacional, art. primero, En México a través de los informes presi-
denciales, tomo 5, vol. I, pp. 81 —89.
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Banco Nacional Hipotecario y de Obras Pablicas
(1933) |

Nacional Financiera (1934)

Seguros de México (1935)

Banco Nacional de Crédito Ejidal (1935)

Banco Nacional de Comercio Exterior (1937)
Banco Nacional Obrero de Fomento (1937)
Banco Nacional de Fomento Cooperativo (1937)
Banco Nacional Cinematografico (1941)

Banco Nacional de Pequefio Comercio del Distrito
Federal (1942)

* Banco de Fomento de la Habitacién (1946)2.

¥ OF K X OE K ¥ %

A las anteriores hay que agregar otras entidades que
aparecieron entre 1948 y 1951:

Banco Nacional del Ejército y la Armada
Banco Provincial de Sinaloa®*

Comisién Nacional Bancaria

Comision Nacional de Seguros

Comisién Nacional de Valores.13

* ¥ ¥ x®

También haremos otro afiadido, ahora de entidades
bancarias y conexas cuya existencia se consigna en 1955.

Banco del Valle de México
Patronato del Ahorro Nacional
Nacional Monte de Piedad
Asociacion Hipotecaria Mexicana
Aseguradora Mexicana
Financiera Nacional Azucarera

* ¥ X * ¥ x

12. Fuente: Ruiz Massieu, op. cit., pp. 196—99. Sélo omitié a la Nacio-
nal Financiera. =~

*

Patton Glade sefiala que este Banco se establecié en 1942, Ruiz Ma-
ssieu, sin embargo, no lo consigna asi. No haremos comentarios al
respecto, para no confundir al lector,

13. Fuente: Patton Glade, op. cit., pp. 378—81
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* Crédito Hotelero.14

Omitiremos hacer una relacién prolija de las institu-
ciones bancarias aparecidas luego de 1955. En el mencio-
nado Acuerdo de sectorizacién se relacionan muchas de
ellas. Agregando otras entidades, que se afiadieron en mayo
de 1977 a las de enero, o sea las 794, tenemos un sector
paraestatal colosal compuesto de 859 entidades.” Todas
las entidades bancarias y conexas se sectorizaron bajo la se-
cretarfa de Hacienda, a saber, en nimero de 141, de las cua-
les 43 eran bancos, 6 financieras, una multitud de fideico-
misos y varias aseguradoras y afianzadoras, mads 5 bancos
agregados en mayo, ademas de una afianzadora y varios
fideicomisos. En suma, en 1977 el subsector bancario “pa-
raestatal” era formidable. Estaba mostrado ya, en pleni-
tud, que la banca y el crédito eran cometidos esenciales
del Estado que tendfan a su consolidacién. Sin embargo,
también estaba mostrado que su principal vital, la auto-
nomia, chocaba con uno de los elementos del poder del
Estado: el control. No queriendo caer en el pesimismo, que
en la medida en que la sectorizacién (como elemento de
control) es icompatible con la autonomfa de gestion, el
fiel de la balanza deberd inclinarse por la segunda para que
las entidades paraestatales no desnaturalicen su modo de
vida en cuanto tales. No avizoramos otra alternativa, al me-
nos por ahora.

Los graves problemas del pais después de 1977, fue-
ron haciendo que las finanzas nacionales e internacionales
se convirtieran en centros neurologicos de la vida del Esta-
do. La expropiacién bancaria prob6 que el Estado no po-
dfa existir en plenitud, ni ejercer su soberania cabalmente,

14. Fuente: Chellet Osante, op. cit., pp. 139--43. Ya hemos emitido nues-
tra opinién con respecto a la inconveniencia de considerar al Monte
de Piedad como una institucién financiera, cuando por su instituto
consiste en una institucion asistencial.

* El segundo Acuerdo de Sectorizacién, de mayo de 1983, descansa en
principio idéntico al de 1977.



30 Administracion y Politica.

sin la supervision de la banca. La decisién de pasar de la
supervision a la propiedad, fue un paso decisivo, y el que
en la Constitucién de la Reptblica se estableciera a la Ban-
ca y el crédito entre las areas estratégicas, un digno epilo-
go en ese drama que es la historia contempordnea de Mé-
xico.
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